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Nella sentenza Florea Gusa la Corte di Giustizia afferma che il cittadino dell’Unione che, 
dopo oltre un anno, abbia cessato di esercitare un’attività autonoma in un altro Stato membro 
per mancanza di lavoro causata da ragioni indipendenti dalla sua volontà, mantiene lo status 
di lavoratore autonomo e, di conseguenza, un diritto di soggiorno in tale Stato membro. 
Questa pronuncia rappresenta un passo avanti rispetto alla sentenza Dano. Dopo a sentenza 
Florea Gusa, il diritto derivato (direttiva 2004/38/CE) ritorna a essere usato come uno 
strumento per promuovere l’integrazione e la mobilità intra europea.  
 
In the Flore Gusa judgement the European Union Court of Justice stated that an EU citizen 
who, after more than one year, has ceased to work in a self-employed capacity in another 
Member State because of an absence of work owing to reasons beyond his control retains the 
status of self-employed person and, consequently, a right to reside in that Member State. This 
judgement represents a step forward compared to that Dano. After the judgement Florea 
Gusa, the rules of secondary legislation (directive 2004/38/CE) are once again used as 
instruments of social integration and promotion of intra-European mobility of nationals of 
the Member States. 
 
 
1. La tutela differenziata della libertà di circolazione, del diritto di 
soggiorno e l’equo trattamento da parte cittadini europei 
nell’ordinamento dell’Unione. 
 
La cittadinanza dell’UE (art. 20 TFUE)1 consente ai cittadini degli Stati 
membri di circolare liberamente e soggiornare entro il territorio dell’Unione 
(art. 21, paragrafo 1 TFUE) e di non essere discriminati in base alla 
nazionalità (art. 18 TFUE). Nonostante ciò, tali diritti sono sottoposti alle 
condizioni dettate dal diritto primario e da quello derivato, specialmente 
dalla direttiva 2004/38/CE2. In tal modo, l’esercizio della libertà di 
circolazione, del diritto di soggiorno e l’equo trattamento non sono uniformi 
                                                          
1 Si v. tra gli altri per approfondire i temi della cittadinanza europea: H. Van Eijken, EU 
Citizenship e Constitutionalisation of the European Union, Amsterdam, 2015; C. Margiotta, 
Cittadinanza europea. Istruzioni per l’uso, Roma, 2014; D. Kostakopoulos, Co- creating 
European Union citizenship: institutional process and crescive norms, in Cambridge 
Yearbook of European Legal Studies, 2013, p. 131; C. Morviducci, I diritti dei cittadini dei 
cittadini europei, Torino, 2010. 
2 Direttiva 2004/38/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 29 aprile 2004, 
relativa al diritto dei cittadini dell’Unione e dei loro familiari di circolare e di soggiornare 
liberamente nel territorio degli Stati membri, che modifica il regolamento (CEE) n. 1612/68 
ed abroga le direttive 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 
75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CE (GU 2004, L 158, pag. 77, e rettifiche GU 
2004, L229, pag. 35, e GU 20022005, L 197, pag.34). 
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per tutte le categorie di cittadini europei. In particolare, esiste una sostanziale 
difformità di godimento di questi diritti tra chi possiede lo status di 
lavoratore e i cittadini dell’Unione economicamente non attivi. 
Costituendo l’elemento centrale del mercato unico, il cittadino europeo 
lavoratore gode di una ampia libertà di circolazione e di soggiorno. La ragion 
d’essere originaria del riconoscimento di queste libertà ai lavoratori 
nell’ordinamento dell’Unione è di carattere economico ed è stata concepita 
sin dal Trattato di Roma3 come una delle quattro libertà fondamentali sulle 
quali il mercato interno doveva poggiare. Le norme pertinenti assicurano ai 
lavoratori e alle loro famiglie l’ingresso e il soggiorno in un altro Stato 
membro al fine di prestare, senza subire discriminazioni, la propria attività 
lavorativa subordinata o di prestarvi i propri servizi come liberi professionisti 
(art. 45 TFUE)4. I Trattati garantiscono al lavoratore un diritto fondamentale 
in senso proprio5, che esprime piena efficacia diretta sia verticale che 
orizzontale. Il primo effetto di questo diritto comporta una parità di 
trattamento6 tra i lavoratori cittadini degli Stati membri e quelli europei, per 
                                                          
3 Si v. Trattato che istituisce la Comunità economica europea (CEE), firmato a Roma il 
25 marzo 1957, entrato in vigore il 1 gennaio 1958, precisamente art. 3, lettera C del TCEE. 
L’originario disegno del Trattato istitutivo CEE prevedeva che per la creazione del mercato 
comune le istituzioni europee e gli Stati membri avrebbero dovuto provvedere 
all’eliminazione degli ostacoli alla libera circolazione delle persone insieme a quella dei 
servizi, dei capitali e delle merci. Si v. G. F. Mancini, L’incidenza del diritto comunitario sul 
diritto del lavoro degli Stati membri, in Rivista di diritto europeo, 1989, p. 10. 
4 La disciplina relativa a tale libertà è dettata dagli art. 45-48 TFUE e da alcuni atti di 
diritto derivato. In primis, la direttiva 2004/38/CE disciplina il diritto di circolazione e di 
soggiorno dei cittadini europei compresi i lavoratori. Inoltre, questi ultimi sono oggetto della 
disciplina contenuta nel regolamento 492/2011/UE del Parlamento e del Consiglio, del 5 aprile 
2011 (GUUE L141/1), relativo alla libera circolazione dei lavoratori all’interno dell’Unione, 
che ha per l’appunto sostituito le poche disposizioni del regolamento 1612/68/CE del 
Consiglio, del 15 ottobre 1968 (GUCE L 257/2) relativo alla libera circolazione dei lavoratori 
all’interno della Comunità, non ancora abrogate dalla citata direttiva 2004/38/CE, nonché il 
regolamento 883/2004/CE del PE e del consiglio, del 29 aprile 2004, relativo al 
coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale (GUUE L 166/1). 
5 Occorre specificare che la Corte di giustizia ha espresso il concetto della libera 
circolazione dei lavoratori come “diritto fondamentale” sin dagli anni ottanta, come 
dimostrano le sentenze 13 luglio 1983, causa C-152/82, Forchieri, punti 11 e 15; Sentenza 15 
ottobre 1987, causa C-222/86, UNECTFEF/Heylens, punto14. Il diritto di circolare liberamente 
dei lavoratori cittadini dell’Unione è limitabile solo per ragioni espressamente previste dai 
Trattati: ordine pubblico; pubblica sicurezza; sanità pubblica; accesso agli impieghi nella 
pubblica amministrazione. La portata della limitazione all’accesso ai pubblici impieghi è stata 
ristretta dalla giurisprudenza della Corte di giustizia. La Corte ha stabilito attraverso una 
giurisprudenza via via sempre più liberale che non possono essere ricondotte a questa deroga: 
l’attività di insegnamento anche nella scuola pubblica. In questo senso v. sentenza 3 luglio 
1986, causa C-66/85, Deborah Lawrie-Blum v Land Baden-Württemberg; l’attività di 
ricercatore presso il CNR (Sentenza 16 giugno 1987, causa C-225/85, Commissione c. Italia); 
d’infermiere (Sentenza 3 giugno 1986, causa C-307/84, Commissione c. Francia); medico 
specialista negli ospedali pubblici (Sentenza 15 gennaio 1998, causa C-15/96, Shoenig-
Kougetopoulou); posti di lettore di lingua straniera nelle università (Sentenza 30 maggio 1989, 
causa C-33/88, Pilar Allué e Carmel Mary Coonan contro Università degli studi di Venezia). 
Si v. S. Giubboni, G. Orlandini, La libera circolazione dei lavoratori nell’Unione europea, 
Bologna, 2009, p. 16; R. Adam, A. Tizzano, Manuale di diritto dell’Unione europea, Torino, 
2014, p. 493.  
6 Questo principio contiene un corollario, vale a dire il principio del trattamento nazionale, 
il quale implica non solo che le stesse norme siano applicate ai cittadini nazionali ed agli 
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quanto riguarda l’impiego, la retribuzione e le altre condizioni di lavoro7. Da 
qui discendono il diritto di spostarsi liberamente al fine di rispondere a 
offerte di lavoro effettive negli Stati membri, il diritto di prendere dimora in 
uno degli Stati membri al fine di svolgervi un’attività di lavoro, 
conformemente alle disposizioni legislative, regolamentari e amministrative 
che disciplinano l’occupazione dei lavoratori nazionali. Il diritto a ricevere 
un equo trattamento significa per il lavoratore il riconoscimento dei diritti 
sociali garantiti dallo Stato ospitante e si traduce in porta di accesso a 
quell’insieme di prerogative nelle quali si sostanzia la c.d. cittadinanza 
sociale europea8. Queste prerogative consentono ai lavoratori di accedere 
senza differenze rispetto ai cittadini nazionali alla protezione sociale nello 
Stato membro ospitante, integrarsi al meglio nella società ospitante e 
beneficare pienamente della libertà di circolazione. Inizialmente, a tale 
disciplina aveva provveduto il regolamento 1408/71/CEE9, relativo 
all’applicazione dei regimi di sicurezza sociale ai lavoratori subordinati e ai 
loro familiari che si spostavano all’interno dell’allora Comunità, poi 
sostituito con il regolamento 883/2004/CE10. Quest’ultimo regolamento 
ricomprende tutte le legislazioni relative ai settori di sicurezza sociale 
riguardanti: le prestazioni di malattia; di maternità e di paternità assimilate; 
le prestazioni di invalidità; le prestazioni di vecchiaia; le prestazioni per i 
superstiti; per infortunio sul lavoro e malattie professionali; gli assegni in 
caso di morte; le prestazioni di disoccupazione; di pensionamento anticipato 
e le prestazioni familiari11. Inoltre, il lavoratore e i suoi familiari hanno diritto 
                                                          
stranieri, ma anche che dette norme siano applicate a queste due categorie di persone allo 
stesso modo. Si v. a tal proposito sentenza 7 maggio 1986, causa C-131/85, Gul, punto 25. 
7 È opportuno ricordare che gli atti di diritto derivato hanno allargato la portata del 
principio di non discriminazione fino a ricomprendere nelle condizioni di lavoro al quale si 
applica anche il licenziamento e le reintegrazione professionale o il ricollocamento se il 
lavoratore è rimasto disoccupato. Il principio cardine in questa materia resta dunque il 
principio di non discriminazione tra i lavoratori migranti cittadini UE e quello dello Stato 
membro ospitante. Cfr. Art. 45 TFUE, paragrafo 2. Si v. R. Adam, A. Tizzano, Manuale di 
diritto dell’Unione europea, cit., p. 487. 
8 S. Giubboni, G. Orlandini, La libera circolazione dei lavoratori nell’Unione europea, 
cit., 12; S. Giubboni, Libertà di mercato e cittadinanza sociale europea, in Diritto 
immigrazione e cittadinanza, 2007, p. 14; S. Giubboni, Un certo grado di solidarietà, libera 
circolazione delle persone e accesso al welfare nella giurisprudenza della Corte di giustizia 
CE, in Rivista di diritto della sicurezza sociale, 2008, p. 19. 
9 Regolamento 1408/71/CEE del Consiglio, del 14 giugno 1971, relativo all’applicazione 
dei regimi di sicurezza sociale ai lavoratori dipendenti e ai loro familiari che si spostano 
all’interno della Comunità, GUCE L 149 del 5 luglio 1971. 
10 Regolamento 883/04/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 aprile 2004, sul 
coordinamento dei sistemi di previdenza sociale, in GUUE L 166 del 30 aprile 2004, pp. 1-
123. Si v. inoltre M. Ciuccio, A. Costa, Regolamento n. 883/2004/CE di coordinamento dei 
sistemi nazionali di sicurezza sociale: disposizioni applicative e questioni interpretative, in 
Rivista della sicurezza sociale, 2011, p. 171. 
11 Si v. art. 3 regolamento 883/2004. Peraltro, rientrano nel campo di applicazione di detto 
regolamento anche le prestazioni speciali a carattere contributivo, purché si tratti di prestazioni 
previste in via suppletiva, complementare o accessoria rispetto ai rischi sopra elencati, ovvero 
di prestazioni destinare specificamente alla tutela dei minorati. Si v. R. Adam, A. Tizzano, 
Manuale di diritto dell’Unione europea, cit., p. 495. 
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alla parità di trattamento anche per quanto riguarda i benefici e i vantaggi 
sociali non attinenti al rapporto di lavoro12.  
Inoltre, il diritto derivato – a determinate condizioni – riconosce ai 
cittadini europei il diritto di soggiornare nello Stato membro ospitante per un 
periodo superiore a tre mesi conservando lo status di lavoratore subordinato 
o autonomo anche dopo aver cessato l’attività lavorativa (art. 7, paragrafo 3, 
direttiva 2004/38/CE). Il primo caso si ha quando l’interessato è 
temporaneamente inabile al lavoro in caso di malattia o infortunio (art. 7, 
paragrafo 1, lettera a direttiva 2004/38/CE). Il secondo riguarda la 
circostanza in cui il cittadino europeo trovandosi in stato di disoccupazione 
involontaria debitamente comprovata dopo aver esercitato un’attività per 
oltre un anno, si è registrato presso l’ufficio di collocamento competente al 
fine di trovare un lavoro (art. 7, paragrafo 1, lettera b direttiva 2004/38/CE). 
Oltre ciò, il cittadino europeo conserva lo status di lavoratore nel caso in cui, 
trovandosi in stato di disoccupazione involontaria debitamente comprovata 
al termine di un contratto di lavoro di durata determinata inferiore ad un anno 
o venutosi a trovare in tale stato durante i primi dodici mesi, si è registrato 
presso l’ufficio di collocamento competente per cercare un impiego. In 
questa ipotesi, l’interessato conserva la qualità di lavoratore subordinato per 
un periodo che non può essere inferiore a sei mesi (art. 7, paragrafo 3, lettera 
c direttiva 2004/38/CE). Infine, i cittadini europei mantengono la condizione 
di lavoratore se seguono un corso di formazione professionale collegato 
all’attività precedentemente svolta (art. 7, paragrafo 1, lettera d direttiva 
2004/38/CE). 
Il diritto derivato disciplina in modo ambiguo, potenzialmente 
contraddittorio e restrittivo i diritti di libera circolazione, soggiorno e 
l’accesso al welfare dei cittadini europei economicamente inattivi. Questi 
cittadini europei godono della libertà di circolazione e del diritto di soggiorno 
incondizionato soltanto per un periodo di tre mesi (art. 6, paragrafo 1, 
direttiva 2004/38/CE). Nondimeno, gli Stati membri ospitanti sia in questo 
periodo che successivamente non sono obbligati a concedere benefici sociali 
a tali cittadini (art. 24, paragrafo 2, direttiva 2004/38/CE). Complessa è la 
disciplina del loro soggiorno per il periodo successivo ai tre mesi e fino al 
raggiungimento dello status di residente permanente13. In tal caso la libera 
circolazione e il diritto di soggiorno dei cittadini economicamente inattivi 
sono condizionati al possesso di un certo grado di sufficienza economica14 e 
                                                          
12 Questo si evince soprattutto dalla interpretazione estensiva che la Corte di giustizia ha 
dato nel corso degli anni nella sua giurisprudenza dell’art. 7, paragrafo 2 del regolamento 
1612/68/CEE. Si v. sentenze 30 settembre 1975, causa C-32/75, Cristini, punto 13; 31 maggio 
1979, causa C-207/78, Even, punto 22. Per un commento v. E. Ellis, Social avantages: A new 
lease of life?, in Common Market Law Review, 2003, p. 652; S. Giubboni, G. Orlandini, La 
libera circolazione dei lavoratori nell’Unione europea, cit., p. 48. 
13 L’art. 16 della direttiva 2004/38/CE dispone che il cittadino europeo che abbia 
soggiornato in via continuativa e legalmente per cinque anni nel territorio dello Stato membro 
ospitante ha diritto a risiedere pienamente in detto Stato. Tale status assicura ai possessori pari 
trattamento con i cittadini nazionali.  
14 Ricordiamo che la direttiva 2004/38/CE stabilisce all’art. 8, paragrafo 4 che gli Stati 
membri non possono stabilire l’importo preciso delle risorse che considerano sufficienti, 
imponendo loro di tenere conto della situazione personale dell’interessato. Questo importo 
non può comunque essere superiore al livello delle risorse al di sotto del quale i cittadini dello 
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di una assicurazione di malattia per non divenire un onere irragionevole a 
carico dell’assistenza sociale dello Stato membro ospitante, di essere iscritto 
ad un corso di studio o di formazione professionale (art. 7, paragrafo 1, 
direttiva 2004/38/CE). Tuttavia, il ricorso da parte di un cittadino dell'Unione 
o dei suoi familiari al sistema di assistenza sociale non dà luogo 
automaticamente ad un provvedimento di allontanamento (art. 14, paragrafo 
3, direttiva 2004/38/CE). 
Le ambigue formule contenute nel diritto derivato creano numerosi 
problemi sia riguardo il diritto di soggiorno che il grado di parità di 
trattamento di cui godono i cittadini europei in cerca di occupazione negli 
Stati membri ospitanti. Tale direttiva dispone che il soggetto realmente alla 
ricerca di un impiego, acquista e conserva il diritto a risiedere nel Paese 
membro in cui è ospite fino a quando possa dimostrare di avere “buone 
possibilità” di trovare un posto di lavoro (art. 14, paragrafo 4, lettera b 
direttiva 2004/38/CE)15. Essi non possono essere allontanati neppure 
nell’ipotesi in cui questo soggiorno si trasponga in onere eccessivo per il 
welfare ospitante16. La ratio di questa disposizione era quella di rafforzare le 
                                                          
Stato membro ospitante beneficiano di prestazioni di assistenza sociale. Nel momento in cui 
tale criterio non può trovare applicazione, bisogna guardare alla pensione minima erogata 
dallo Stato membro ospitante. Si v. E. Guild, S. Peers, J. Tomkin (eds.), The Eu citizenship 
directive. A commentary, Oxford, 2014, p. 128. 
15 E. Guild, S. Peers, J. Tomkin (eds.), The Eu citizenship directive. A commentary, cit., p. 
173. Quanto inserito dal legislatore europeo nell’art. 14, paragrafo 4 della direttiva 
2004/38/CE era stato anticipato dalla sentenza 26 febbraio 1991, causa C-292/89, 
Antoninssen, punti 16 e 21. Precisamente, essa aveva sostenuto che il diritto di circolazione e 
di soggiorno dei cittadini europei in cerca di impiego non è leso, se la normativa europea, o, 
in assenza di essa, quella di un Paese membro, attribuisce ai soggetti interessati un termine 
ragionevole che consenta loro di prendere coscienza, sul territorio dello Stato membro 
considerato, delle offerte di lavoro corrispondenti alle loro qualifiche professionali e di 
adottare, se del caso, le misure necessarie al fine di essere assunti. Successivamente alla 
decorrenza del predetto termine, il cittadino europeo in cerca di occupazione non può essere 
obbligato ad andarsene dallo Stato ospitante, nel momento in cui provi che continua a cercare 
lavoro e ha concrete possibilità di essere assunto. Si v. L. Raimondi, Cittadini dell’Unione 
europea in cerca di lavoro e principio di non discriminazione: osservazioni in margine alla 
sentenza, in Diritto dell’Unione europea, 2010, p. 450; J. Y. Carlier, Le devenir de la libre 
circulation des personnes dans l’Union européenne: regard sur la directive 2004/38, in 
Cahier du droit euroéenne, 2006, p. 16. 
16 Tale limite al potere discrezionale degli Stati membri è enunciato dall’art. 14 al 
paragrafo 3, ove viene specificato che lo Stato membro non può comunque disporre un 
provvedimento di espulsione nei confronti di un cittadino europeo o di un suo familiare solo 
perché questi hanno fatto uso del sistema di sicurezza sociale del Paese membro ospitante. In 
più, la Corte di giustizia sostiene che il cittadino europeo in cerca di occupazione non può 
essere espulso dallo Stato membro ospitante, qualora sia scaduto il termine dei tre mesi di 
soggiorno, fino a quando cerca lavoro e ci sono effettive possibilità che possa trovarlo 
(Sentenza 26 febbraio 1991, causa C-292/89, Antonissen, punto 16). Allorché il cittadino 
dell’Unione si rechi in uno Stato membro per ricercare un’attività lavorativa, la Corte ha 
sostenuto che un limite di sei mesi ai fini del soggiorno, previsto da una normativa nazionale, 
non sia in via di principio insufficiente. Tuttavia, se l’interessato fornisce la prova di 
continuare a cercare un impiego e di avere delle effettive possibilità di essere assunto, non 
potrà essere costretto a lasciare il territorio dello Stato membro in cui si trova (Sentenza 20 
febbraio 1997, causa C-344/95, Commissione contro Belgio, punto 16). Successivamente, la 
Corte ha chiarito che il diritto di soggiorno viene meno qualora il cittadino europeo sia nella 
impossibilità oggettiva di ottenere un impiego, come quando sia stato dichiarato inabile al 
lavoro a causa di una malattia (Sentenza 26 maggio 1993, causa C-171/91, Tsiotras, punto 
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tutele verso i cittadini europei in cerca di lavoro contro le misure di 
espulsioni da parte degli Stati membri. Tuttavia, né l’atto né la 
giurisprudenza della Corte hanno specificato nel dettaglio qual è il 
significato di “buone possibilità” di trovare un impiego. Ad oggi appare 
chiaro che soltanto una impossibilità oggettiva di accedere al lavoro, come 
quella dovuta ad una inabilità al lavoro dovuta ad una malattia, può 
giustificare una misura di allontanamento. Non è neppure precisato dalla 
direttiva in esame se tale apprezzamento debba concernere la situazione 
soggettiva del cittadino oppure se possa fondarsi su considerazioni generali 
attinenti all’andamento del mercato del lavoro dello Stato membro. 
L’assenza di precisazioni comporta il rischio che sia limitata in modo 
significativo la possibilità del cittadino di trattenersi sul territorio di uno 
Stato membro per ricercarvi un impiego17. In questa prospettiva, le norme di 
diritto derivato appaiono piuttosto una specificazione della (sopravvalutata) 
necessità di proteggere i sistemi di welfare nazionali dal fenomeno del c.d. 
turismo sociale18. 
In più, i cittadini europei in cerca di impiego non godono del medesimo 
diritto alla parità di trattamento dei lavoratori. Essi sono soggetti alla deroga 
a tale principio (art. 24, paragrafo 2 direttiva 2004/38/CE)19. Nonostante non 
possa espellere il cittadino europeo in cerca di impiego quando ricorre ai 
benefici sociali, lo Stato membro non è tenuto a riconoscere a questi 
individui le stesse prestazioni sociali che spettano ai propri cittadini. Ciò vale 
sia per i primi tre mesi di soggiorno che per tutto il periodo di ricerca del 
lavoro.  
L’ambiguità di queste formulazioni contenute nel diritto derivato non 
solo danno la possibilità agli Stati membri di restringere i confini di accesso 
dei welfare nazionali, ma complicano il lavoro interpretativo dei giudici della 
Corte del Lussemburgo nei casi riguardanti la cittadinanza europea. Questi 
temi sono al centro della sentenza Florea Gusa20. 
 
2. La decisione della Corte di giustizia sul caso Florea Gusa. 
 
Nel caso Florea Gusa la Corte di giustizia ha affermato che un cittadino 
dell’Unione il quale, per più di un anno, abbia cessato di esercitare un’attività 
autonoma in un altro Stato membro per mancanza di lavoro causata da 
ragioni indipendenti dalla sua volontà, mantiene lo status di lavoratore 
autonomo e, di conseguenza, un diritto di soggiorno in tale Stato membro. 
                                                          
13). Si v. inoltre L. Raimondi, Cittadini dell’Unione europea in cerca di lavoro e principio di 
non discriminazione: osservazioni in margine alla sentenza, cit., p. 450. 
17 A. Adinolfi, Art. 45 TFUE, in A. Tizzano (a cura di), Trattati dell’Unione europea, 
Milano, 2014, p. 695. 
18 Per turismo sociale si intende lo spostamento di numerosi cittadini europei intenzionati 
ad approfittare solo dei benefici sociali migliori offerti da altri Paesi membri. 
19 D. Damjanovic, Joined Cases C-22/08 & C-23/08, Athanasios Vatsouras and Josif 
Koupatantze v. Arbeitsgemeinschaft (ARGE) Nürnberg 900, Judgment of the Court of Justice 
(Third Chamber) of 4 June 2009, in Common Market Law Review, 2010, p. 847; E. Guild, S. 
Peers, J. Tomkin (eds.), The Eu citizenship directive. A commentary, cit., p. 240. 
20 Sentenza 20 dicembre 2017, causa C-442/16, Florea Gusa contro Minister for Social 
Protection, Irlanda, Attorney General.  
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Il caso origina da una opposizione di un cittadino europeo di nazionalità 
rumena, lavoratore autonomo in Irlanda, al diniego da parte delle autorità 
irlandesi di concedergli una indennità diretta al sostegno delle persone in 
cerca di occupazione. 
Il signor Gusa risiede dal 2007 sul territorio irlandese. Nel corso del 
primo anno di soggiorno, la sussistenza del cittadino europeo ricorrente è 
stata garantita dai figli maggiorenni, anch’essi residenti in Irlanda, mentre 
esso ha esercitato l’attività autonoma d’imbianchino da ottobre 2008 fino a 
ottobre 2012 versando i contributi previdenziali e le imposte sul reddito. 
L’inasprimento della crisi costringe il cittadino UE a cessare la propria 
attività e ad iscriversi come persona in cerca di occupazione presso le autorità 
irlandesi competenti. Tenuto conto di questa situazione di necessità, il 
cittadino europeo nel novembre 2012 ha presentato la domanda per ottenere 
l’indennità per le persone in cerca di occupazione. Tale domanda è stata 
respinta dalle autorità irlandesi poiché il signor Gusa non aveva dimostrato 
che disponeva di un diritto di soggiorno in Irlanda, infatti, dalla cessazione 
della sua attività autonoma d’imbianchino, il cittadino europeo avrebbe perso 
lo status di lavoratore autonomo e non avrebbe più soddisfatto le condizioni 
previste dalla direttiva sulla libera circolazione ai fini della concessione di 
un diritto di soggiorno. 
Tuttavia, l’articolo 7 paragrafo 3 lettera b della direttiva 2004/38/CE 
dispone che un cittadino europeo che non esercita più un’attività subordinata 
o autonoma conserva la qualità di lavoratore e quindi un diritto di soggiorno 
nello Stato membro ospitante quando si trovi in stato di disoccupazione 
involontaria dopo aver esercitato un’attività per oltre un anno. Il cittadino 
UE ricorrente ritiene di conservare ancora lo status di lavoratore autonomo 
e, di conseguenza, un diritto di soggiorno nello Stato membro irlandese in 
base a questa norma. Al contrario, le autorità nazionali ritengono che tale 
disposizione si applichi solo alle persone che abbiano esercitato un’attività 
subordinata e respingono le richieste del signor Gusa. 
Adita in appello, la Court of Appeal opera un rinvio pregiudiziale 
chiedendo, in primis, alla Corte di giustizia se la formula contenuta nell’art. 
7 paragrafo 3 lettera b della direttiva 2004/38/CE comprende solo gli 
individui che si trovano in stato di disoccupazione involontaria dopo aver 
esercitato per oltre un anno un’attività subordinata oppure se si applichi 
anche alle persone che si trovano in una situazione paragonabile dopo aver 
esercitato per un tale periodo un’attività autonoma. In caso contrario, il 
giudice del rinvio chiede con un secondo quesito pregiudiziale se questi 
mantenga il diritto di soggiorno nello Stato membro ospitante pur non 
essendo stato in possesso dei requisiti di cui all’articolo 7, paragrafo 1, lettera 
b) o c), della direttiva 2004/38 ovvero se egli possa soltanto non essere 
oggetto di provvedimenti di allontanamento ai sensi dell’articolo 14, 
paragrafo 4, lettera b), della direttiva 2004/38/CE. Inoltre, con un terzo 
quesito il giudice irlandese domanda alla Corte di giustizia se il diniego di 
corresponsione dell’indennità per le persone in cerca d’occupazione (che 
rappresenta una prestazione speciale di carattere non contributivo ai sensi 
dell’articolo 70 del regolamento n. 883/2004) dovuto alla mancata prova del 
diritto di soggiorno nello Stato membro ospitante da parte del ricorrente, sia 
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compatibile con il diritto dell’Unione, in particolare con l’articolo 4 del 
regolamento n. 883/2004. 
Nella causa in esame, la Corte di giustizia è chiamata a verificare se dalla 
formulazione dell’art. 7, paragrafo 3 della direttiva 2004/38/CE possa 
dedursi che quest’ultimo si applica solo a coloro che si trovano in uno stato 
di disoccupazione involontaria debitamente comprovata dopo aver esercitato 
un’attività subordinata per oltre un anno, esclusi quelli che si trovano nella 
medesima situazione dopo aver esercitato un’attività di lavoro autonomo per 
lo stesso periodo. 
A questo proposito, la Corte ritiene che non si possa dedurre dalla 
formulazione della disposizione in questione che essa comprenda solo la 
situazione delle persone che abbiano cessato un’attività subordinata, 
escludendo quelle che abbiano cessato un’attività autonoma21. Difatti, 
l’espressione di c.d. disoccupazione involontaria può ricondurre sia a una 
situazione di inattività dovuta alla perdita di un impiego subordinato 
conseguente ad un licenziamento, che alla fine di un rapporto di impiego 
subordinato o autonomo, causata dalla mancanza di lavoro collegata a motivi 
indipendenti dalla volontà dell’individuo interessato, come può capitare per 
effetto di una crisi economica. La Corte evidenzia che nelle versioni in lingua 
inglese e francese dell’art. 7, paragrafo 3 lettera b sono presenti le espressioni 
after having been employed e après avoir été employé, le quali potrebbero 
essere intese come riferimento all’esercizio di un’attività subordinata22. 
Tuttavia, alcune traduzioni della direttiva riportano una formula neutra che 
smentisce tale interpretazione. In caso di differenze tra le versioni, costante 
giurisprudenza della Corte del Lussemburgo statuisce che la disposizione 
oggetto della causa deve essere interpretata alla luce della struttura generale 
e della finalità dell’atto23. 
Tali considerazioni dimostrano che la direttiva 2004/38/CE non opera 
alcuna distinzione tra i cittadini europei che esercitano una attività 
subordinata e quelli che esercitano un’attività autonoma nello Stato membro 
ospitante. Inoltre, la Corte sostiene che l’art. 7, paragrafo 3 della direttiva in 
                                                          
21 Sentenza 20 dicembre 2017, causa C-442/16, Florea Gusa contro Minister for Social 
Protection, Irlanda, Attorney General, punto 29. 
22 A. Fisca, Il diritto di libera circolazione e di libero soggiorno dei cittadini europei: la 
sentenza della Corte di giustizia nel caso Florea Gusa contro Florea Gusa contro Minister 
for Social Protection, Irlanda, Attorney General, in 
http://www.unisa.it/uploads/11987/festa.dic.2017.i.pdf, p. 4. 
23 Sentenze 10 marzo 2016, cause C‑443/14 e C‑444/14, Alo e Osso, punto 27; 9 aprile 
2014, causa C‑74/13, GSV, punto 27; 15 novembre 2012, causa C‑558/11, Kurcums Metal, 
punto 48; 3 marzo 2011, causa C‑41/09, Commissione/Paesi Bassi, punto 44. In tale 
giurisprudenza la Corte di giustizia afferma che la formulazione utilizzata in una delle versioni 
linguistiche di una disposizione del diritto dell’Unione non può fungere da unico fondamento 
per l’interpretazione di questa disposizione ovvero vedersi riconosciuto carattere prioritario 
rispetto alle altre versioni linguistiche. Le disposizioni del diritto dell’Unione devono essere 
interpretate ed applicate in modo uniforme, alla luce delle versioni esistenti in tutte le lingue 
dell’Unione. In caso di difformità tra le diverse versioni linguistiche di un testo di diritto 
dell’Unione, la disposizione in questione dev’essere interpretata alla luce dell’economia 
generale e della finalità della normativa di cui essa costituisce un elemento. Si v. per un 
commento L. Marotti, Sul diritto di scegliere la residenza per i beneficiari dello status di 
protezione sussidiaria: profili evolutivi e aspetti problematici nell'approccio della Corte di 
giustizia, in Diritti umani e diritto internazionale, 2016, p. 481. 
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esame vada letto in conformità con il paragrafo 1 dello stesso articolo, il 
quale riguarda tanto i lavoratori subordinati quanto i lavoratori autonomi. 
Infatti, la direttiva 2004/38/CE punta a superare l’approccio che 
caratterizzava le direttive precedenti le quali distinguevano tra lavoratori 
subordinati e autonomi24.  
Pertanto, la Corte di giustizia sostiene che un’interpretazione che 
comprenda solo i lavoratori subordinati sarebbe restrittiva e istituirebbe una 
disparità di trattamento ingiustificata tra questi cittadini europei e quelli che 
esercitano una attività lavorativa autonoma che si trovano nella stessa 
situazione di disoccupazione, poiché analogamente a un lavoratore 
subordinato che può involontariamente perdere il suo lavoro dipendente, un 
cittadino europeo che ha esercitato un’attività autonoma può trovarsi 
costretto a cessare tale attività25. Pertanto, tali cittadini europei potrebbero 
trovarsi in una situazione di vulnerabilità paragonabile a quella di un 
lavoratore subordinato licenziato. Configurare una simile disparità di 
trattamento sarebbe ancor meno giustificabile nella situazione del ricorrente, 
il quale ha lavorato nello Stato membro ospitante e ivi ha contribuito al 
sistema sociale e fiscale26. Da ciò deriva che una persona che ha cessato di 
essere un lavoratore autonomo a causa della mancanza di lavoro dovuta a 
ragioni indipendenti dalla sua volontà, dopo aver esercitato una simile 
attività per oltre un anno, può, analogamente a una persona che abbia 
involontariamente perso il suo impiego dipendente dopo averlo occupato per 
un ugual periodo, beneficiare della tutela offerta dall’articolo 7, paragrafo 3, 
lettera b, della direttiva 2004/38. Occorre precisare che tale disposizione 
prevede che la cessazione dell’attività deve essere debitamente 
comprovata27. 
Alla luce della risposta fornita al primo quesito pregiudiziale, non è 
necessario che la Corte risponda agli altri due28.  
Per tali motivi, la Corte di giustizia afferma che l’art. 7 paragrafo 3 lettera 
b della direttiva 2004/38/CE deve essere interpretato nel senso che 
mantengono lo status di lavoratore autonomo ai sensi dell’articolo 7 
paragrafo 1 lettera a di detta direttiva i cittadini europei che, dopo aver 
soggiornato regolarmente e aver esercitato un’attività in qualità di lavoratore 
autonomo in un altro Stato membro per circa quattro anni, abbiano cessato 
l’attività lavorativa per mancanza di lavoro debitamente comprovata causata 
da ragioni indipendenti dalla loro volontà e si siano registrati presso l’ufficio 
di collocamento competente di tale Stato membro come persone in cerca di 
occupazione29.  
 
 
 
 
                                                          
24 Sentenza 20 dicembre 2017, causa C-442/16, Florea Gusa contro Minister for Social 
Protection, Irlanda, Attorney General, punti 38 e 40. 
25 IBIDEM, punti 41, 42 e 43. 
26 IBIDEM, punto 44. 
27 IBIDEM, punto 45.  
28 IBIDEM, punto 47. 
29 IBIDEM, punto 46.  
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3. (Segue) Implicazioni concettuali della sentenza Florea Gusa. 
 
Nella sentenza Florea Gusa, la Corte di giustizia interpreta 
evolutivamente l’articolo 7, paragrafo 3, lettera b), della direttiva 2004/38, 
affermando che per mantenere lo status di lavoratore non c’è differenza tra 
il cittadino dell’Unione che abbia svolto per un anno la propria attività 
professionale nell’ambito di un contratto di lavoro o in qualità di lavoratore 
autonomo30.  
La Corte giunge a questa conclusione avvalendosi della logica su cui si 
basa la struttura dell’articolo in questione31. 
L’articolo 7 della direttiva 2004/38 disciplina il diritto di soggiorno 
superiore a tre mesi e enuncia le tre ipotesi nelle quali il cittadino dell’Unione 
ha il diritto di soggiornare per un periodo superiore a tre mesi nel territorio 
di un altro Stato membro. Il paragrafo 3 si occupa del mantenimento dello 
status di lavoratore. Letto nel suo complesso, è pacifico che l’articolo 7, 
paragrafo 3, della direttiva 2004/38, non operi distinzioni fra il cittadino che 
abbia svolto un’attività subordinata e quello che abbia svolto un’attività di 
lavoro autonomo. Da un lato, l’articolo 7, paragrafo 1, lettera a), della 
direttiva 2004/38, al quale esso rimanda, contempla espressamente entrambe 
le fattispecie. Dall’altro, le quattro ipotesi contemplate al paragrafo 3 
dell’articolo 7 sono tutte introdotte dal medesimo primo periodo. A tal 
proposito, la Corte precisa chiaramente che nei quattro casi elencati dalla 
                                                          
30 Sentenza 19 giugno 2014, causa C‑507/12, Saint Prix, punto 25 e 27. È opportuno 
ricordare che la Corte di giustizia era giunta a conclusioni simili nella sentenza Saint Prix. In 
tale pronuncia, essa ricorda che dai considerando terzo e quarto della citata direttiva risulta 
che quest’ultima ha lo scopo di superare un approccio settoriale e frammentario del diritto 
fondamentale e individuale dei cittadini dell’Unione di circolare e di soggiornare liberamente 
nel territorio degli Stati membri, ai fini di agevolare l’esercizio di tale diritto mediante 
l’elaborazione di un atto legislativo unico che codifichi e riveda gli strumenti del diritto 
dell’Unione anteriori a tale medesima direttiva. La Corte sintetizza la portata dell’articolo 7, 
paragrafo 3, della direttiva 2004/38, enunciando le quattro ipotesi prese in considerazione da 
tale disposizione senza distinguere fra lavoratori subordinati o autonomi. Al contrario, 
secondo la Corte, l’articolo 7, paragrafo 3, della citata direttiva precisa che, ai sensi 
dell’articolo 7, paragrafo 1, lettera a), della stessa direttiva, il cittadino dell’Unione che abbia 
cessato di essere un lavoratore subordinato o autonomo conserva, nondimeno, la qualità di 
lavoratore in casi particolari, ossia qualora egli sia temporaneamente inabile al lavoro a seguito 
di una malattia o di un infortunio, qualora in talune ipotesi si trovi in stato di disoccupazione 
involontaria o ancora qualora segua, a determinate condizioni, un corso di formazione 
professionale. Si v. per un commento S. Currie, Pregnancy-related employment breaks, the 
gender dynamics of free movement law and curtailed citizenship: Jessy Saint Prix, in Common 
Market Law Review, 2016, p. 543. 
31 Si v. a tal proposito le Conclusioni Avvocato generale Melchior Wathelet del 26 luglio 
2017, causa 442/16, Florea Gusa contro Minister for Social Protection, Irlanda, Attorney 
General, punto 60. La prima di tali ipotesi è quella del lavoratore subordinato o autonomo; la 
seconda ipotesi riguarda il cittadino che dispone di risorse economiche sufficienti per non 
divenire un onere a carico dell’assistenza sociale dello Stato membro ospitante e di 
un’assicurazione malattia che copra tutti i rischi, e la terza ipotesi ha ad oggetto gli studenti. 
Il paragrafo 2 estende poi il beneficio di tale diritto ai familiari del cittadino che si trovi in una 
delle situazioni contemplate dal paragrafo 1, i quali non possiedano la cittadinanza di uno 
Stato membro (fatte salve le limitazioni apportate dal paragrafo 4). Infine, il paragrafo 3 opera 
una fictio giuridica, mantenendo gli effetti della prima ipotesi di cui al paragrafo 1 – ossia 
quella del lavoratore subordinato o autonomo – in quattro fattispecie elencate in via tassativa. 
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norma in analisi non vi è distinzione tra lavoratore subordinato o lavoratore 
autonomo32.  
Oltre a ciò, tale interpretazione evolutiva dell’articolo 7, paragrafo 3, 
della direttiva 2004/38, risulta avvalorata dall’economia generale della 
direttiva 2004/38, la quale è fondata sugli articoli 18 e 21 TFUE, relativi al 
divieto di discriminare in base alla nazionalità il diritto del cittadino 
dell’Unione di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati 
membri; sull’articolo 46 TFUE relativo alla libera circolazione dei lavoratori 
e sugli articoli 50 e 59 TFUE, relativi alla libertà di stabilimento e alla libera 
prestazione di servizi33. 
Alla luce della struttura dell’articolo 7, paragrafo 3, della direttiva 
2004/38 e della finalità principale da essa perseguita, la Corte di giustizia 
ritiene che la lettera b) di questa norma riguardi il cittadino dell’Unione che 
abbia svolto un’attività economica per un anno, indipendentemente dalla 
questione se si tratti di un’attività subordinata o autonoma. La disposizione 
si applica ad un cittadino dell’Unione il quale, al pari del signor Gusa, abbia 
soggiornato regolarmente e svolto un’attività di lavoro autonomo in uno 
Stato membro ospitante per circa quattro anni, che abbia cessato il proprio 
lavoro o la propria attività economica a causa della mancanza di lavoro e che 
si sia registrato presso l’ufficio di collocamento competente al fine di trovare 
un lavoro. Un cittadino dell’Unione in tale situazione mantiene lo status di 
lavoratore autonomo ai sensi dell’articolo 7, paragrafo 1, lettera a), della 
direttiva 2004/38. Secondo la Corte del Lussemburgo l’interpretazione 
contraria comporterebbe che il cittadino dell’Unione, il quale abbia svolto 
un’attività economica in qualità di lavoratore subordinato per un anno 
verrebbe tutelato meglio di un altro cittadino dell’Unione il quale abbia 
svolto un’attività economica e abbia contribuito al finanziamento del sistema 
tributario e previdenziale dello Stato membro ospitante per quattro anni in 
qualità di lavoratore autonomo – fermo restando che l’attività di cui trattasi 
può, se del caso, essere identica nelle due ipotesi34. 
Inoltre, la Corte di giustizia ritorna a considerare l’equo trattamento 
come mezzo di integrazione sociale, spina dorsale delle libertà economiche 
e della cittadinanza europea. L’interpretazione evolutiva dei giudici europei 
consente il mantenimento delle condizioni di residenza legale permettendo 
al signor Gusa di accedere ai benefici sociali concessi dal welfare irlandese 
alle stesse condizioni dei cittadini nazionali. Il possesso delle condizioni per 
godere dell’equo trattamento consente ai cittadini europei migranti di 
usufruire dello stesso trattamento dei cittadini dello Stato membro ospitante. 
L’accesso ai benefici sociali a seguito del godimento di tale diritto è una delle 
aree più controverse in cui recentemente il diritto dell’Unione e la 
                                                          
32 Sentenza 20 dicembre 2017, causa C-442/16, Florea Gusa contro Minister for Social 
Protection, Irlanda, Attorney General, punti 38 e 40. 
33 A. Iliopoulou-Penot, Decostructing the former edifice of Union citizenship? The 
Alimanovic judgment, in Common Market Law Review, 2016, p. 1024; D. Thym, The elusive 
limits of solidarity: residence rights of and social benefits for economically inactive union 
citizens, in Common Market Law Review, 2015, p. 24. 
34 C. O’Brien, Civis Capitalist Sum: Class as the new guiding principle of EU free 
movement rights, in Common Market Law Review, 2016, p. 959.  
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giurisprudenza evolutiva della Corte di giustizia si sono scontrati con la 
volontà degli Stati membri di restringere i confini dei loro welfare.  
Eliminando le incertezze interpretative contenute nelle formule della 
direttiva 2004/38/CE, la sentenza Florea Gusa estende la fruibilità da parte 
dei cittadini europei dello status di lavoratore e dell’equo trattamento ad esso 
collegato e rafforza ulteriormente i diritti di libera circolazione e soggiorno 
dei cittadini dell’UE35. Questo è un passo avanti della Corte di giustizia 
rispetto alla sua interpretazione retriva36 fornita nel filone Dano, la quale 
aveva contribuito ad aumentare le ambiguità dei compromessi contenuti 
nelle disposizioni che riguardano il soggiorno e parità di trattamento della 
direttiva 2004/38/CE. Infatti, tale atto di diritto derivato ha l’obiettivo di 
facilitare e rafforzare l’esercizio del diritto fondamentale dei cittadini europei 
di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati 
membri37stabilendo allo stesso tempo la necessità di controllare affinché il 
diritto di soggiorno dei cittadini europei non gravi eccessivamente sul 
sistema di assistenza sociale del Paese membro ospitante durante il periodo 
iniziale di residenza. Questo ambiguo compromesso si riflette sulla 
giurisprudenza della Corte di giustizia in materia di Cittadinanza dell’Unione 
europea. Infatti, nonostante la Corte abbia affermato che lo status di cittadino 
dell’Unione è destinato ad essere lo status fondamentale dei cittadini degli 
Stati membri38, consentendo a coloro i quali si trovino nella medesima 
situazione di ottenere, indipendentemente dalla nazionalità, il medesimo 
trattamento giuridico39, la Corte ha riconosciuto la possibilità di limitare 
l’esercizio del diritto di soggiorno connesso alla cittadinanza dell’Unione40. 
In questo senso è necessario prendere in considerazione la recente 
corrente giurisprudenziale iniziata dalla Corte con la sentenza Dano41. Nel 
periodo in cui la crisi economica si è fatta più aspra, la Corte di giustizia ha 
cercato di salvaguardare la dimensione collettiva della solidarietà nazionale. 
Il risultante filone giurisprudenziale adotta un approccio formalistico42, 
secondo il quale le norme di diritto derivato determinano rigidamente i limiti 
applicativi del Trattato e non viceversa43. Si tratta di un significativo 
                                                          
35 Si v. a tal proposito Conclusioni Avvocato generale Melchior Wathelet del 26 luglio 
2017, causa 442/16, Florea Gusa contro Minister for Social Protection, Irlanda, Attorney 
General, cit., punto 2. 
36 D. Thym, When Union citizens turn into illegal migrants: The Dano Case, in European 
Law Review, 2015, p. 249. 
37 Sentenza 19 settembre 2013, causa C‑140/12, Brey, punto 71. In tal senso v. parimenti, 
sentenza 25 luglio 2008, causa C‑127/08, Metock e a., punto 82. 
38 Sentenza 20 settembre 2001, causa C‑184/99, Grzelczyk, punto 31. 
39 Sentenze 11 luglio 2002, causa C‑224/98, D’Hoop, EU:C:2002:432, punto 28; 20 
settembre 2001, causa C-184/99, Grzelczyk, punto 31; 1 novembre 2014, causa C-333/13, 
Dano, punto 58. 
40 In tal senso si v. D. Thym, When Union Citizens Turn into Illegal Migrants: The Dano 
Case, in European Law Review, 2015, p. 255. 
41 Sentenze 11 novembre 2014, causa C-333/13, Dano; 15 settembre 2015, causa C‑67/14, 
Alimanovic; 25 febbraio 2016, causa C‑299/14, García-Nieto e a.; 14 giugno 2016, causa 
C‑308/14, Commissione/Regno Unito. 
42 A. Iliopoulou-Penot, Decostructing the former edifice of Union citizenship? The 
Alimanovic judgment, in Common Market Law Review, cit., p. 1015. 
43 Precisamente tale filone giurisprudenziale si allontana da quello inaugurato con la 
sentenza Martinez Sala, la quale prevede che l’effettivo esercizio della libertà di circolazione 
sia sufficiente a condurre il cittadino europeo all’interno del raggio applicativo del principio 
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revirement, definito dalla dottrina come giurisprudenza reazionaria, che ha 
limitato le possibilità di accesso ai benefici sociali da parte dei cittadini 
europei economicamente inattivi e quelli in cerca di occupazione44.  
Occorre precisare che l’oggetto principale delle cause di tale filone non 
riguarda espressamente la questione del diritto di soggiorno, ma il diritto di 
beneficiare di prestazioni previdenziali nello Stato membro ospitante, 
nonostante ciò, il lavoro della Corte incide sul diritto di soggiorno poiché 
l’accesso ai benefici è indissociabile dall’esercizio della libertà di 
movimento e, soprattutto, dalla legalità della residenza. Nella pronuncia 
Dano45 la Corte di giustizia afferma che i cittadini europei che non godono 
di un diritto di soggiorno legale in base al diritto UE46 non possono invocare 
                                                          
di non discriminazione in base alla nazionalità, a prescindere dalla specifica riferibilità di 
quella situazione soggettiva al campo di applicazione delle norme sulla libera circolazione dei 
lavoratori. In tale prospettiva, le condizioni o i limiti posti dal diritto derivato alla libertà di 
circolazione del cittadino europeo devono essere coerentemente intesi in modo restrittivo, 
mentre va assicurato alle norme dei Trattati il massimo effetto utile nella garanzia della più 
ampia parità di trattamento in tutti gli ambiti rilevanti ai fini dell’effettivo esercizio di quel 
diritto. Si v. sentenza 12 maggio 1998, causa C-85/96, Martinez Sala, punto 34. 
44 Lo status di cittadino europeo in cerca di occupazione spesso si sovrappone a quello di 
migrante disoccupato. Le due figure si sovrappongono quando il lavoratore che perde il posto 
di lavoro nello Stato membro di origine si sposti in un altro Stato membro alla ricerca di nuova 
occupazione. In tali casi, il migrante disoccupato può far valere alcune specifiche disposizioni 
contenute nel diritto derivato, precisamente nel regolamento 883/2004/CE. Anche in questo 
caso il diritto derivato detta una disciplina restrittiva, tesa in particolare a contemperare la 
libera circolazione dei lavoratori con le esigenze di controllo sulla effettiva ricorrenza dei 
presupposti per la erogazione delle indennità di natura previdenziale da parte dello Stato 
membro competente. La prestazione è di regola a carico dell’istituzione competente dello 
Stato membro di ultima occupazione del lavoratore disoccupato (art. 64, del regolamento 
883/2004/CE). Nel caso di lavoratori transfrontalieri in stato di completa disoccupazione, la 
prestazione è invece eccezionalmente erogata dall’istituzione dello Stato membro di residenza 
e resta a carico del medesimo (art. 65, regolamento 883/2004/CE). La Corte di giustizia ha 
avuto modo di intervenire spesso a tutela di questa categoria di cittadini europei. Una delle 
sentenze più note è quella 18 luglio 2006, causa C-406/04, De Cuyper. Nel corso del presente 
contributo l’analisi si concentrerà esclusivamente sui cittadini europei in cerca di occupazione. 
45 Sentenza 11 novembre 2014, causa C-333/13, Dano. La vicenda vede come 
protagonista la signora Dano, cittadina rumena, che non aveva mai lavorato né in Germania, 
né in Romania, né aveva mai cercato un impiego. Stabilitasi a Lipsia con il figlio Florin, la 
signora Dano – la quale si era vista riconoscere prestazioni per figli a carico e, sempre per il 
figlio, un anticipo sulla pensione alimentare versato dal servizio di assistenza sociale alla 
gioventù e all’infanzia della città di Lipsia – aveva deciso di richiedere per sé prestazioni 
assicurative di base previste dalla legislazione tedesca al fine di assicurare una vita dignitosa 
a persone indigenti aventi la residenza abituale in Germania. La richiesta, presentata prima nel 
2011 e poi nel 2012, era stata respinta in entrambe le occasioni dal Jobcenter Leipzig, non 
essendo titolare, la signora Dano, di un diritto di soggiorno in Germania. Questa, insieme con 
il figlio, aveva proposto ricorso contro la decisione del 2012 e il giudice adito, il Sozialgericht 
Leipzig, aveva ritenuto necessario rivolgersi alla Corte di giustizia, formulando quattro quesiti 
pregiudiziali. Si v. per un commento M. E. Bartoloni, La libera circolazione dei cittadini 
europei economicamente inattivi tra principio di non discriminazione e tutela dei sistemi 
nazionali di welfare, in Diritti umani e diritto internazionale, 2015, p. 476; J-Y Carlier, La 
libre circulation des personnes dans l’Union européenne, in Journal de droit européen, 2016, 
p. 153; S. Peers, Benefits for EU Citizens: A U-Turn by the Court of Justice, in The Cambridge 
Law Journal, 2015, p. 195; P. Rodière, Quel droit de circulation en Europe pour les personnes 
inactives et démunies?, in Journal de droit européen, 2015, p. 146. 
46 Precisamente, il cittadino europeo che non ha titolo per soggiornare in un altro Stato 
membro perché non rispetta i requisiti di cui all’art.7, paragrafo 1, lettera b della direttiva 
2004/38/CE.  
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un equo trattamento. Secondo la Corte riconoscere che individui che non 
beneficiano di un diritto di soggiorno in forza della direttiva 2004/38 possano 
rivendicare il diritto a prestazioni sociali alle stesse condizioni applicabili ai 
cittadini nazionali si porrebbe in contrasto con un obiettivo di tale atto di 
diritto derivato47, che è quello di evitare che i cittadini di altri Stati membri 
diventino un onere eccessivo per il sistema di assistenza sociale dello Stato 
membro ospitante48. Tale limitazione del diritto di soggiorno poggia su tre 
argomentazioni. La Corte interpreta il principio di non discriminazione (art. 
18 TFUE) alla luce dell’articolo 24 della direttiva 2004/38 con riguardo ai 
cittadini dell’Unione che, esercitano la loro libertà di circolare e di 
soggiornare nel territorio degli Stati membri, e dall’articolo 4 del 
regolamento n. 883/2004 rispetto ai cittadini dell’Unione che intendono 
avvalersi, nello Stato membro ospitante, delle prestazioni previste 
all’articolo 70, paragrafo 2, del regolamento medesimo. In questa 
interpretazione del diritto primario e secondario, la dottrina individua sia dei 
problemi, dal momento che lascia al legislatore poco spazio per le posizioni 
divergenti49, che alcuni vantaggi, poiché supporta la ricerca di soluzioni 
coerenti tra gli atti legislativi50. 
Inoltre, i cittadini europei che non dispongono di risorse sufficienti non 
possono rivendicare il diritto di soggiorno nello Stato membro ospitante in 
ragione della direttiva 2004/38/CE. Essi non possono avvalersi del principio 
di non discriminazione di cui all’art. 24, paragrafo 1 della direttiva appena 
richiamata. In questa situazione, il principio di non discriminazione 
contenuto nell’art. 24 della direttiva 2004/38/CE, in combinato disposto con 
l’art. 7, paragrafo 1, lettera b, della medesima direttiva non ostano ad una 
normativa di uno Stato membro ospitante che preclude l’accesso a taluni 
benefici sociali ai cittadini europei ospiti che non godono di un diritto di 
soggiorno in forza alla direttiva 2004/38/CE nel Paese membro ospitante51. 
La Corte del Lussemburgo ribalta l’obiettivo principale della direttiva 
2004/38/CE, contenuto all’art. 7 paragrafo 1 lettera b, che è quello di 
facilitare la libera circolazione e il soggiorno dei cittadini europei. Tale 
articolo viene adesso usato per prevenire l’uso del welfare dello Stato 
membro ospitante da parte dei cittadini europei economicamente inattivi. La 
Corte sconfessa la giurisprudenza precedente nella quale aveva affermato 
che l’art. 7 paragrafo 1 lettera b potrebbe essere interpretato ampiamente52 e 
che il diritto primario potrebbe richiedere una restrittiva interpretazione delle 
condizioni e dei limiti di questa disposizione53. Nella nuova giurisprudenza 
le condizioni e i limiti dell’art. 20 paragrafo 2 lettera TFUE e dell’art. 21 
paragrafo 1 TFUE prendono il centro della scena nel ragionamento della 
                                                          
47 Si v. a tal proposito il considerando 10 della direttiva 2004/38/CE. 
48 Sentenza 11 novembre 2014, causa C-333/13, Dano, punto 74. 
49 D. Thym, Towards real citizenship?, in A. Adams (eds.), Judging Europe’s Judges, 
London, p. 157. 
50 Sentenza 19 settembre 2013, causa C-140/12, Brey, punti 44, 63, 72. 
51 Sentenza 11 novembre 2014, causa C-333/13, Dano, punti 82 e 83. 
52 Sentenza 19 ottobre 2004, causa C-200/02, Zhu and Chen c. Secretary of State for the 
Home Department, punto 31. 
53 Sentenza 17 settembre 2002, causa C-413/99, Baumbast, punto 92. Per un commento si 
v. M. Dougan, The constitutional dimension to the case law on European citizenship, in 
European Law Review, 2006, p. 622.  
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Corte di giustizia. La prima conseguenza derivante da queste pronunce è il 
restringimento della libertà di circolazione e dell’accesso ai welfare dei Paesi 
membri ospitanti da parte di cittadini economicamente inattivi e quelli in 
cerca di occupazione. In sostanza, la Corte del Lussemburgo ribadisce che il 
criterio delle risorse sufficienti ha carattere necessario e soddisfacente al fine 
di riconoscere un diritto di soggiorno a favore di cittadini europei 
economicamente inattivi.  
Questa formula estromette i cittadini europei che non hanno risorse 
sufficienti dall’accesso ai benefici sociali. Il parametro delle risorse 
sufficienti diventa un ostacolo insormontabile alla costruzione di una 
solidarietà europea, soprattutto per quanto attiene ai cittadini dell’Unione 
economicamente inattivi e quelli in cerca di occupazione. Secondo la Corte, 
le autorità nazionali sono semplicemente tenute a valutare se il cittadino 
dell’Unione ricorrente soddisfi tale parametro, attraverso l’analisi della sua 
situazione economica, senza determinare se l’aiuto economico richiesto per 
far fronte a questa condizione costituisca un onere per il welfare nazionale. 
In questo modo, la Corte di giustizia trascura la necessità di una valutazione 
globale dell’onere concreto che la concessione di una prestazione 
rappresenterebbe per il welfare dello Stato membro ospitante. Ciò contrasta 
anche con quanto la Corte aveva sostenuto nella sentenza Brey54, ovvero che 
la richiesta di aiuto sociale rappresenta solo un indizio atto a mostrare che il 
cittadino europeo non dispone di risorse economiche sufficienti ad evitare di 
diventare un onere eccessivo per il sistema di assistenza sociale del Paese 
membro ospitante e non dispensa le autorità nazionali dall’eseguire una 
valutazione globale dell’onere che la concessione di tale prestazione 
rappresenterebbe per il suddetto welfare. Quando operano una valutazione 
individuale le autorità nazionali dovrebbero tenere in conto una serie di 
fattori, come l’ammontare delle risorse coinvolte55, la sostenibilità del 
sistema finanziario56 e le circostanze individuali del richiedente, inclusa la 
durata della residenza57, alla luce del principio di proporzionalità58 
                                                          
54 Quanto sostenuto nella sentenza Dano, contrasta anche con ciò che la Corte aveva 
affermato recentemente nella sentenza 19 settembre 2013, causa C-140/12, Brey, punti 64 e 
72. Si v. H. Verschueren, Free Movement or Benefit Tourism: The Unreasonable Burden of 
Brey, in European Journal of Migration and Law, 2014, p. 147; F. Gazin, Citoyenneté 
européenne. La Cour livre d'intéressantes indications sur l'analyse que les États doivent 
mener pour apprécier si un citoyen de l'Union non actif constitue une charge pour son système 
d'assistance sociale, in Europe, 2013, p. 28. 
55 Sentenza 19 settembre 2013, causa C-140/12, Brey, punti 64 e 72. 
56 Sentenze 20 settembre 2001, causa C-184/99, Grzelczyk, punto 44; 15 marzo 2005, 
causa C-209/03, The Queen, ex parte di Dany Bidar c. London Borough of Ealing e Secretary 
of State for Education and Skills, punto 56; 18 novembre 2008, causa C-158/07, Foster, punto 
48; 19 settembre 2013, causa C-140/12, Brey, punto 72. 
57 Si v. Conclusioni Avvocato Generale A. G. Wahl 29 maggio 2013, causa C-140/12, 
Brey, punti 86 e 87. 
58 Il principio di proporzionalità ai sensi dell’art. 5, par. 4 TUE dispone che il contenuto e 
la forma dell’azione dell’UE si limitano a quanto necessario e per il conseguimento degli 
obiettivi dei Trattati. Esso vincola non solo l’Unione, ma anche gli Stati membri. Questi ultimi 
non devono violare il principio di proporzionalità, poiché ogni violazione che ricade nel 
campo di applicazione del diritto UE rappresenta una infrazione che può essere sottoposta al 
vaglio della Corte di giustizia. Riguardo agli Stati membri il principio di proporzionalità opera 
spesso come limite all’esercizio della facoltà loro concessa di porre eccezioni alle libertà dei 
Trattati o, più in generale, agli obblighi da essi derivanti. Tale principio comporta una 
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Riguardo le condizioni che consentono il soggiorno legale da cui deriva 
la parità di trattamento, la sentenza Alimanovic precisa che i cittadini europei 
che godono di una residenza basata sull’art. 14, paragrafo 4, lettera b) della 
direttiva 2004/38/CE sono soggetti alla deroga disposta dall’articolo 24, 
paragrafo 2, della medesima direttiva. Nella sentenza Alimanovic, la Corte 
rileva che i cittadini europei che non dispongono più dello status di 
lavoratore, previsto dall’articolo 7, paragrafo 3 lettera c) della direttiva 
2004/38/CE, ma possono invocare un diritto di soggiorno unicamente come 
cittadini europei in cerca di occupazione (art. 14, paragrafo 4, lettera b, 
direttiva 2004/38/CE)59, sono sottoposti alla deroga alla parità di trattamento 
(contenuta all’art. 24, paragrafo 2 della direttiva 2004/38/CE), in virtù della 
quale lo Stato membro ospitante non è tenuto ad attribuire il diritto a 
prestazioni d’assistenza sociale durante i primi tre mesi di soggiorno e per il 
periodo più lungo in cui i cittadini europei cercavano un impiego60. 
Attraverso questa interpretazione delle norme contenute nella direttiva 
2004/38/CE, la Corte dimostra di tollerare un certo grado di discriminazione 
tra i cittadini europei che vantano un diritto di residenza in quanto jobseekers 
e i cittadini degli Stati membri61.  
La Corte afferma che i cittadini europei alla ricerca di lavoro, pur 
potendo rivendicare un diritto di residenza sul territorio dello Stato membro 
ospitante (e disponendo di buone possibilità di trovare un impiego), non 
hanno il diritto a vedersi accordate prestazioni accessorie di assistenza 
sociale62. Così, la pronuncia sul caso Alimanovic stabilisce un nuovo limite 
per il principio di proporzionalità63.  
Nel caso in cui l’individuo vanti un diritto di residenza come cittadino 
europeo in cerca di occupazione, i giudici del Lussemburgo ritengono 
superflua la valutazione individuale facendo leva sul fatto che la direttiva 
                                                          
valutazione circa la congruità dei mezzi impiegati rispetto all’obiettivo perseguito e implica 
che tali mezzi devono essere limitati a quelli occorrenti per il raggiungimento dell’obiettivo 
in questione. Il principio di proporzionalità riferito all’Unione è inteso a porre un argine alla 
sua azione ed opera in tutto il campo di applicazione dei Trattati, ivi comprese le materie in 
cui l’UE ha competenza esclusiva. L’art. 5, par. 4 TUE fa espresso riferimento non solo al 
contenuto dell’azione dell’Unione, ma anche alla forma, cioè ai tipi di atti adottabili. Cfr. P. 
De Pasquale, Art. 5 TUE, in A. Tizzano (a cura di), Trattati dell’Unione europea, cit., p. 44. 
59 Sentenza 15 settembre 2015, causa C‑67/14, Alimanovic, punto 53.  
60 Sentenza 25 febbraio 2016, causa C-299/14, García-Nieto e a, punto 53. Nella sentenza 
Nieto, la Corte conferma la propria recente giurisprudenza secondo la quale uno Stato membro 
può escludere da alcune prestazioni sociali, quali ad esempio le prestazioni di sussistenza 
tedesche per i richiedenti lavoro e i loro figli, i cittadini di altri Stati membri durante i primi 
tre mesi del loro soggiorno. Si v. per un commento J-Y Carlier, La libre circulation des 
personnes dans l’Union européenne, in Journal de droit européen, 2016, p. 153; D. Kramer, 
Short-term Residence, Social Benefits and the Family; an Analysis of Case C-299/14 (García-
Nieto and others), in European Law Blog, 2016, p. 1. 
61 J-Y Cavallini, Citoyen européen à la recherche d’un emploi et accès aux prestations 
d’assi-stance sociale, in La Semaine Juridique Social, 2015, p. 1427; D. Berlin, Les limites 
de l’égalité de traitement pour les citoyens européens, in La Semaine Juridique Edition 
Générale, 2015, p. 1038. 
62 A. Monica, Corte di giustizia dell'Unione europea, Grande Sezione, sentenza 15 
settembre 2015, in causa C-67/14, Jobcenter Berlin Neukölln c. Alimanovic, in Rivista 
italiana di diritto pubblico comunitario, 2015, p. 1790. 
63 A. Iliopoulou-Penot, Decostructing the former edifice of Union citizenship? The 
Alimanovic judgment, cit., p. 1023. 
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2004/38/CE istituisce un sistema graduale di mantenimento dello status di 
lavoratore che mira a tutelare il diritto di soggiorno e l’accesso alle 
prestazioni sociali, prendendo essa stessa in considerazione diversi fattori 
che caratterizzano la situazione individuale di ogni richiedente per 
l’ottenimento di una prestazione sociale e, in particolare, la durata 
dell’esercizio di un’attività economica64. Consentendo agli interessati di 
conoscere senza ambiguità i loro diritti e doveri, il criterio previsto dall’art. 
7, paragrafo 3, lettera c), della direttiva 2004/38, vale a dire un periodo di sei 
mesi successivi alla cessazione di un’attività lavorativa durante la quale il 
diritto all’assistenza sociale è mantenuto, è idoneo a garantire un livello 
elevato di certezza del diritto e di trasparenza nell’ambito della concessione 
di prestazioni di assistenza sociale dell’assicurazione di base, restando al 
contempo conforme al principio di proporzionalità65. In altre parole, secondo 
la Corte la valutazione individuale è già stata effettuata dal legislatore 
dell’Unione attraverso la disposizione contenuta nell’art. 7, paragrafo 3 della 
direttiva 2004/38/CE. Contrariamente all’opinione dell’Avvocato generale66, 
la Corte di giustizia rifiuta di estendere al cittadino europeo in cerca di 
occupazione la possibilità di accedere ai benefici sociali al di là di quanto 
disposto dalla direttiva 2004/38/CE. In questo modo, la Corte utilizza un 
approccio formalistico che esclude automaticamente i cittadini europei in 
cerca di occupazione dall’assistenza sociale67. L’automatica perdita e 
acquisizione del diritto di soggiorno attraverso una interpretazione restrittiva 
del diritto dell’UE può implicare delle difficoltà nel determinare se qualcuno 
risiede legalmente o illegalmente sul territorio dello Stato membro ospitante. 
I cittadini europei con un lavoro temporaneo o con poche risorse vivono in 
una zona grigia con un diritto di soggiorno precario, senza certezza legale e 
pochi diritti68. Per tali motivi urge un superamento di questa giurisprudenza. 
La dottrina69 ha evidenziato come il rigore interpretativo della 
giurisprudenza Dano abbia un valore politico. Questo rappresenta il tentativo 
                                                          
64 Sentenza 15 settembre 2015, causa C‑67/14, Alimanovic, punto 60. 
65 IBIDEM, punto 61. 
66 Conclusioni dell’avvocato generale M. Wathelet 26 marzo febbraio 2015, causa C-
67/14, Alimanovic, punto 126. Secondo l’avvocato generale l’articolo 24, paragrafo 2, della 
direttiva 2004/38/CE, deve essere interpretato nel senso che la normativa di uno Stato membro 
non deve escludere dal beneficio di talune prestazioni speciali in denaro di carattere non 
contributivo, automaticamente e senza alcun esame individuale, i cittadini di altri Stati membri 
che siano alla ricerca di un posto di lavoro sul territorio dello Stato membro ospitante, dopo 
aver avuto accesso al citato mercato del lavoro, mentre tali prestazioni sono garantite ai 
cittadini dello Stato membro ospitante che si trovano nella stessa situazione. La scelta di 
seguire l’opinione dell’Avvocato generale avrebbe assicurato un livello elevato di tutela 
giuridica e di trasparenza poiché la direttiva esplicita sì le condizioni che consentono 
l’ottenimento dei benefici, ma dispensa il giudice da un apprezzamento fattuale preciso. 
67 A. Iliopoulou-Penot, Decostructing the former edifice of Union citizenship? The 
Alimanovic judgment, cit., p. 1024; J-Y Cavallini, Citoyen européen à la recherche d’un 
emploi et accès aux prestations d’assi-stance sociale, cit., p. 1428. 
68 D. Thym, The elusive limits of solidarity: residence rights of and social benefits for 
economically inactive union citizens, in Common Market Law Review, cit., p. 41. 
69 D. Thym, EU Free Movement as a Legal Construction – not as Social Imagination, in 
www.eutopialaw.com, 13 novembre 2014, p. 1; S. Peers, Benefit Tourism by EU citizens: the 
CJEU just says No, in www.eulawanalysis.blogspot.it, 11 novembre 2014; L. Taschini, Libera 
circolazione e protezione sociale: limiti all’accesso al welfare system per i cittadini europei 
In margine alla sentenza Dano (causa C-333/13) della Corte di giustizia dell’Unione europea, 
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della Corte di giustizia di rispondere alle preoccupazioni (infondate)70 
espresse dai Paesi membri per quanto riguarda la tenuta dei loro sistemi di 
assistenza sociale. La Corte con il filone Dano trasforma la direttiva 
2004/38/CE da strumento per la promozione della libera circolazione a 
dispositivo per prevenire il turismo sociale. La pronuncia Florea Gusa 
rappresenta un passo in avanti rispetto a questa giurisprudenza conservatrice 
e le norme di diritto derivato ritornano a essere strumento di integrazione 
sociale e di promozione della mobilità intra europea dei cittadini degli Stati 
membri.  
 
4. Conclusioni. 
 
Nella sentenza Flore Gusa i giudici ritornano a considerare il cittadino 
europeo come promotore dell’integrazione europea e non come turista 
sociale o onere irragionevole. Questo dimostra che il processo di 
integrazione non è diretto verso una destrutturazione della dimensione 
sociale della cittadinanza europea. Il superamento della fase acuta della crisi 
economica e la sentenza Florea Gusa hanno confermato che il cambio 
giurisprudenziale operato dalla Corte di giustizia con la sentenza Dano era 
volto a rispondere alle esigenze dei contesti socio-economici dell’UE e dei 
suoi Stati membri71. La giurisprudenza della Corte del Lussemburgo che ha 
ridisegnato, rendendoli più rigidi, i confini che sanciscono l’accesso al 
welfare degli Stati membri potrebbe essere presto superata.  
Ciò significa che un rilevante miglioramento del contesto economico 
dell’Unione potrebbe condurre ad un ritorno definitivo alla giurisprudenza 
evolutiva, ma con un nuovo equilibrio in favore di un assetto più solidale. 
L’auspicio è quello di migliorare l’attuale dimensione sociale della 
cittadinanza europea concepita come “titolo privilegiato” conferito ai 
cittadini degli Stati membri, il quale sulla base della libertà di circolazione e 
soggiorno e del principio di non discriminazione, consente loro di accedere 
a determinate condizioni alle prestazioni e ai servizi sociali del Paese 
membro ospitante. Questa ristretta dimensione sociale della cittadinanza 
europea si basa su un concetto di solidarietà transnazionale altrettanto 
limitata. L’esperienza della crisi economica deve insegnare alla Corte di 
giustizia che è necessario costruire un modello di solidarietà transnazionale 
                                                          
cit., p. 589; F. Costamagna, Chi non lavora: alcune considerazioni su cittadinanza europea, 
solidarietà e accesso ai benefici sociali a margine della sentenza Dano, in SIDI blog, 2014, 
p. 1. 
70 Le opinioni dei partiti populisti che additano come un problema grave la libera 
circolazione dei cittadini europei economicamente inattivi contrastano con la realtà. Infatti, i 
dati statistici dimostrano che il fenomeno del c.d. turismo sociale è limitato. Solo il 12% dei 
cittadini europei mobili è economicamente inattivo, la maggior parte, invece, sono cittadini 
europei lavoratori. Si v. D. Thym, The elusive limits of solidarity: residence rights of and 
social benefits for economically inactive union citizens, in Common Market Law Review, cit., 
p. 21. 
71 Si v. a tal proposito R. Madsen, U. Sadl, Did the Financial Crisis Change European 
Citizenship Law? An Analysis of Citizenship Rights Adjudication Before and After the 
Financial Crisis, in European Law Journal, 2016, p. 59; S. L. Greer, H. Jarman, European 
Citizenship Rights and European Fiscal Politics After the Crisis, in Government and 
Opposition, 2016, p. 23. 
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più inclusivo, che consenta anche ai cittadini europei economicamente 
inattivi residenti in uno Stato membro diverso da quello di nazionalità di 
accedere facilmente ai benefici sociali72.  
Sarebbe opportuno cha la Corte di giustizia recuperasse lo spirito 
solidarista che ha contraddistinto la sua giurisprudenza prima della crisi 
economica ed estendesse i confini della solidarietà nazionale per sviluppare 
una vera cittadinanza sociale transnazionale73. La Corte potrebbe creare la 
nuova dimensione sociale ripartendo dalla formula di cittadinanza europea 
come status fondamentale dei cittadini degli Stati membri e dal il richiamo 
alla solidarietà finanziaria tra gli stessi nei confronti dei cittadini europei 
migranti74. Inoltre, essa dovrebbe vagliare più attentamente le giustificazioni 
addotte dai Paesi membri a sostegno di condizioni e controlli più esigenti per 
tutelare le finanze pubbliche, i quali hanno ristretto le possibilità di accedere 
ai welfare da parte di cittadini europei economicamente inattivi. La 
dimensione sociale della cittadinanza sociale europea potrebbe beneficiare 
dell’applicazione delle disposizioni sui diritti sociali contenute nella Carta 
dei diritti fondamentali dell’UE e dall’attribuzione di nuove competenze 
all’Unione nella materia sociale poiché l’attuale competenza concorrente è 
insufficiente per raggiungere traguardi ambiziosi75.  
Le prossime pronunce saranno importanti per capire se questo 
orientamento sarà confermato e se si consoliderà la volontà della Corte di 
riprendere il cammino verso la creazione di una cittadinanza sociale UE 
forte, la quale sarebbe il perno del nuovo spazio sociale dell’Unione, che 
potrebbe consentire ai cittadini europei di muoversi su un piano 
sovranazionale le cui frontiere saranno marcate dal pluralismo, dalla 
tolleranza, dalla giustizia sociale e della solidarietà. 
                                                          
72 D. Schiek, Perspectives on Social Citizenship in the EU: From Status Positivus to Status 
Socialis Activus via Two Forms of Transnational Solidarity, in D. Kochenov (ed.), EU 
Citizenship and Federalism: The Role of Rights, Cambridge, 2017, p. 341. 
73 G. Gerbasi, Cittadinanza europea e solidarietà nazionale, in La cittadinanza europea, 
2016, p. 121.  
74 Sentenza 20 settembre 2001, causa C-184/99, Grzelczyk, punto 31. 
75 Si v. a tal proposito l’art. 4, paragrafo 2, lettera b TFUE. Nell’ambito della politica 
sociale l’UE possiede una competenza a carattere concorrente. Ciò significa che gli Stati 
membri possono produrre una normativa in un settore di competenza concorrente a condizione 
che l’Unione non sia intervenuta in quel settore o non occupi più quell’ambito. Nel caso in cui 
l’Unione sia intervenuta e abbia esercitato la competenza, gli Stati membri dovranno rispettare 
l’applicazione delle norme UE e non potranno più intervenire in quel settore. Per quanto 
attiene la politica sociale, l’Unione non ha ancora esercitato in positivo la propria competenza 
concorrente con specifici strumenti legislativi vincolanti, né nella forma dell’armonizzazione, 
sia pure parziale, né in quella della introduzione di standard minimi obbligatoriamente 
valevoli in tutti gli Stati membri, ma si è limitata ad agire tramite misure di soft law. In questo 
modo, la responsabilità di definire i contenuti delle politiche sociali è rimasta in capo agli Stati 
membri. Occorre ricordare che, l’art. 153 TFUE prevede la possibilità per l’Unione di usare 
direttive contenenti prescrizioni minime nei settori della lotta contro l’esclusione sociale e la 
modernizzazione dei regimi di protezione sociale. L’Unione né ha fatto scarso uso anche in 
questo caso. 
